LKrytyka Prawa’, tom 9, nr 3/2017, 5. 89-103, ISSN 2080-1084, e-ISSN 2450-7938, Copyright by Akademia Leona Kozmifiskiego

ARTUR KOKOSZKIEWICZ!

Implementacja instytucji prawa prywatnego
do prawa publicznego na przyktadzie
mediacji w kodeksie postepowania
administracyjnego - remedium czy placebo?

Streszczenie

Artykul jest proba krytycznej oceny implementacji do polskiego kodeksu poste-
powania administracji instytucji mediacji. Autor rozwaza zasadno$¢ wykorzysty-
wania na gruncie prawa publicznego instytucji charakterystycznej dla prawa
prywatnego. W tym celu analizie poddawane sg dane dotyczace wprowadzonej
ponad dekade temu mediacji przed sadami administracyjnymi, ktérej zalozenia
sg obecnie powielane. Prowadza one do konkluzji, ze mediacja administracyjna
jest rozwigzaniem niepotrzebnym, za$ jej wprowadzenie do systemu prawa jest
bledem. Autor proponuje takze rozwiazania de lege ferenda, wskazujac, ze kluczem
jest dejurydyzacja prawa administracyjnego.
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of mediation in the Code of Administrative
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Abstract

This article is an attempt to critically evaluate the implementation of the Polish
Code of Conduct for the Administration of Mediation Institutions. The author
considers the legitimacy of the use of private-law institutions in public law. For
this purpose, the data on the mediation introduced over a decade ago before the
administrative courts, whose assumptions are currently being duplicated, are
analysed. They conclude that administrative mediation is an unnecessary solution,
and its introduction into the legal system is a mistake. The author also proposes
a solution de lege ferenda, indicating that the key is the de-institutionalization of
administrative law.
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dniem 1 czerwca 2017 r. weszla w zycie ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw?, implementujaca na grunt polskiego ogélnego administracyjnego
prawa procesowego instytucje mediacji. Uznajac takie zjawisko za interesujace,
postawilem zbadac jego racjonalnos¢. Sktonito mnie do tego m.in. dysponowanie
danymi statystycznymi z zakresu mediacji sgdowoadministracyjnej, ktére w obli-
czu tego, ze obecna nowela w znacznej cze$ci powiela rozwigzania z przeszlosci,
pozwalaja wysnuc uzasadnione wnioski. Innymi stowy, uznatem za celowe zwe-
ryfikowanie ratio legis wprowadzanej zmiany, ktérg uzasadnia si¢ potrzeba ,wpro-
wadzenia rozwiazan, ktore z jednej strony przyczynia sie do bardziej partnerskiego
podejscia administracji do obywateli, a z drugiej — pozwolg usprawni¢ postepo-
wania administracyjne, dostosowaé procedury do rodzaju zalatwianych spraw
oraz ograniczy¢ dysfunkcje, ktore przediuzaja postepowanie administracyjne”.
U podstaw takiego stanowiska inicjatora noweli leglo przekonanie, ze ,jednym
z kluczowych problemoéw, z jakimi borykaja sie zaréwno przedsiebiorcy jak i inni
obywatele, jest formalizm i przewleklo$¢ procedur administracyjnych. Formalizm
i wladczo$¢é w stosowaniu procedur oraz niewielkie zainteresowanie organéw
tym, by przekonywac strony do zasadnosci swoich rozstrzygnie¢, sprzyjaja zaskar-
zaniu aktow administracji do sadu™.

Wobec tak zarysowanego problemu badawczego uznalem za zasadne siegniecie
do aparatury pojeciowej nauk medycznych dla jego obrazowego zilustrowania. Za
Stownikiem Jezyka Polskiego pod redakcja Witolda Doroszewskiego przyjmuje, ze
remedium to recepta, srodek zaradczy, zas placebo to Srodek niemajacy wartosci
farmakologicznej, podawany pacjentom w celach psychoterapeutycznych; na grun-
cie niniejszego artykulu bedzie to, rzecz jasna, srodek niemajacy uzasadnionej
wartosci normatywnej, implementowany do prawniczego krwiobiegu w analo-
gicznych celach®. Powstaje bowiem pytanie, czy implementowane rozwigzanie

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r., poz. 935, zwana dalej: ,ustawg nowelizujacg”,
»nowelg”, ,ustawa zmieniajaca”.

3 Zuzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej. Odczyt z dnia 2 czerwca 2017 r. ze strony: bip.
kprm.gov.pl/kpr/form/r2230,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-Kodeks-postepowania-
administracyjnego-i-niektory.html

+  Ibidem.
5 Internetowe wydanie stownika dostepne na stronie: sjp.pwn.pl (dostep: 2.06.2017).
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z zakresu mediacji do procedury administracyjnej jest prakseologicznie uzasad-
nione? Mozna by tez zapytac, czy wpisuje sie w zakres dziatalnosci tzw. racjonal-
nego prawodawcy®?

Ugodowe zalatwianie spraw sensu largo jest od lat na gruncie polskiego prawa
dopuszczalnym sposobem rozwigzywania niektérych sporéw. W polskim systemie
prawa administracyjnego dopuszczono szereg sytuacji, w ktoérych strony stosunku
prawnoadministracyjnego moga ugodowo zalatwi¢ swoja sprawe, przez co ko-
nieczno$¢ wladczego jej rozstrzygniecia przez organ administracji czy tez sad
administracyjny bedzie zbedna; np. na gruncie prawa towieckiego’, wodnego®,
geodezyjnego i kartograficznego’; tzw. ugoda graniczna oraz ustawy o gospodarce
nieruchomosciami'’. Jednakze w aspekcie $cistym, mediacja jest dostepna dla
stron postepowania jedynie na gruncie prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi'l.

W tym miejscu pragne podkresdli¢, ze przyjmuje paradygmat teorii podporzad-
kowania, prébujacej opisac rozdzielnos¢ czy tez odrebnos¢ prawa publicznego
i prywatnego. Uwazam, ze jest to pomocne dla prowadzonych badaf nad media-
cja administracyjng. W $lad za Hansem Kelsenem mozna zatem stwierdzi¢, ze
,nadrzednos¢ i podporzadkowanie sa niczym innym jak tylko skrétowym opisem
tego, iz jeden podmiot moze bez zgody drugiego podmiotu, a wiec w drodze jed-
nostronnego o$wiadczenia woli, zobowiaza¢ go do okreslonego zachowania, a tym
samym dziata¢ w szczeg6lnosci w formie wiadczych aktéw administracji”!?. Rzecz
jasna moze sie pojawic zarzut, ze moje zalozenie nie jest dostatecznie moderni-
styczne i nie przystaje do wymogéw stawianych prawu w XXI wieku, korzystam
jednak z przywileju swobody wyboru naukowego.

6 Zob.Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 163, gdzie autor wskazuje:
W przypadku »prawodawcy« ma sie do czynienia z sytuacja szczegélnie skomplikowana. Z jednej
strony spotykamy sie z fikcja metodologiczna, przyjmowang przez dogmatyke, iz prawodawca
jest okreslong jedna osoba ustanawiajaca normy prawne, przy czym osoba poniekad nie$miertelna,
gdyz w przypadku ciaglosci systemu prawnego obowiazuje nadal to, co ustanowiono przed laty
»z woli prawodawcy«. Z drugiej strony przyjmuje sie zalozenia idealizacyjne, mniej lub bardziej
niezgodne z rzeczywistoscia (...), iz dzialania owego »prawodawcy« sg dzialaniami racjonalnymi
na gruncie przypisywanej mu wiedzy i ocen”.

7 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo lowieckie, Dz.U. z 2017 r., poz. 1295.

8  Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, Dz.U. z 2017 1., poz. 1121.

9 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz.U. z 2017 r., poz. 2101.

10 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. z 2016 r., poz. 2147.

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2016 1., poz. 718, zwana dalej p.p.s.a. Rozwigzania normatywne z zakresu mediacji na
gruncie p.p.s.a. oméwie szczegbélowiej w kolejnej czesci artykutu.

12 H. Kelsen, Czysta teorja prawa (metoda i pojecia zasadnicze), Warszawa 1934, s. 24 i n.
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Wyrazam takze przekonanie, ktére w zasadzie nie jest kwestionowane w dok-
trynie prawniczej, ze instytucja mediacji jest charakterystyczna dla prawa pry-
watnego, zakladajacego rownorzednosé podmiotéw stosunku prawnego. Jak wska-
zuje Rafal Morek ,mediacja — stanowiac mechanizm prywatnego rozwigzywania
sporéw prywatnoprawnych — jest waznym przejawem »reprywatyzacji« obrotu
cywilnoprawnego”!3. Tymczasem istota mediacji jest przeciez rownorzednosc¢ jej
podmiotéw, dzialajacych na zasadzie partnerstwa, ukierunkowanych na rozwig-
zanie sporu.

Dodac¢ jednak nalezy, ze takze i w obszarach prawa zakladajacych nieréwno-
rzedno$¢ podmiotéw stosunku prawnego i prymat podmiotu wyposazonego we
wladztwo publiczne mozemy odnaleZ¢ instytucje ugodowego zalatwiania spraw,
jak chociazby na gruncie mediacji karnej. Jej celowos¢ i praktyczne wykorzystanie
moga z pewnoscia by¢ przedmiotem odrebnego badania. Pragne jednak wskaza¢,
ze na okolo pét miliona spraw karnych prowadzonych przed sadami powszech-
nymi, rocznie w drodze ugody mediacyjnej zalatwianych jest okoto 2500 spraw co
stanowi okoto 0,5% spraw ogélem'*. Pomimo mizernego efektu koncowego uzy-
skany wynik wielkosci p6t procenta, w poréwnaniu do mediacji sadowoadmini-
stracyjnej, budzi duzy podziw.

Skupiajac si¢ natomiast na badaniu mediacji sgdowoadministracyjnej stano-
wigcej pierwowzor implementowanej aktualnie mediacji administracyjnej na grunt
kodeksu postepowania administracyjnego'®, co wynika ze znacznego powielenia
uzasadnienia takich rozwigzan i pewnych podobiefistw w rozwiazaniach norma-
tywnych, chce wskazaé, ze rozwazania w tym temacie stanowia przyczynek do
rozwazan o charakterze uniwersalnym i préby odpowiedzi na pytanie, czy w pol-
skim prawie administracyjnym jest miejsce na niewladczy, mediacyjny konsensus
pomiedzy uczestnikami postepowania, czy tez nie, oraz w jakim kierunku legisla-
cyjnym nalezaloby pdjs¢, aby osiagnac rozwigzanie prakseologicznie dobre. Uprasz-
czajac i zarysowujac dwa skrajnie przeciwstawne rozwigzania: czy w polskim
prawie administracyjnym jest potrzeba niewladczego, mediacyjnego zalatwiania
spraw, czy jej nie ma? Ocenie nalezy poddac ratio legis nowelizatora sprowadzajace
sie do zalozen ,wprowadzenia mozliwoéci wykorzystania mediacji w administracji
(miedzy stronami o spornych interesach badZ miedzy organem a strona) oraz

13 R. Morek, Mediacja w sprawach cywilnych, Warszawa 2012, s. 3in.

14 Opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z raportu pt. ,Postepowania w spra-
wach karnych w sadach powszechnych zakonczone w wyniku postepowania mediacyjnego
w latach 1998-2015" dostepnego na stronie Ministra Sprawiedliwosci: ms.gov.pl (dostep 2.06.2017).

15 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257, zwana dalej ,k.p.a.”.
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zwigkszenie efektywnosci postepowania mediacyjnego w postepowaniu sado-
woadministracyjnym, ztagodzenie przestanek zawarcia przez strony ugody przed
organem, wprowadzenie umowy administracyjnej jako alternatywnego sposobu
rozstrzygania spraw”'6.

Przechodzac do sporu w kontekscie procesu administracyjnego, a wiec zjawiska,
ktore lezy u podstaw implementowanej do k.p.a. instytucji mediacji, godzi sie
podkresli¢, Ze w nauce prawa administracyjnego bywa poddawana w watpliwo$é
zasadno$¢ uzywania takiego sformutowania. Watpliwosci takie w odniesieniu do
relacji pomiedzy skarzacym a organem administracji publicznej, ktérego dziatanie
lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi, wywodzone sa z tego, ze na gruncie
stosowania prawa administracyjnego, z uwagi na bezwzglednie obowiazujacy
charakter norm tego prawa, nie mozna méwic o sporze, lecz o ,,obiektywnej stusz-
nosci stanowiska jednej ze stron”"’.

W moim przekonaniu takie stanowisko jest stuszne i znajduje swoje uzasad-
nione podstawy w esencji charakteru prawa administracyjnego jako cze$ci prawa
publicznego, cechujacego sie¢ nieréwnorzednoscig podmiotéw stosunku prawnego
oraz uprzywilejowanga, wladcza pozycja podmiotu publicznego wyposazonego
w dominium'®. Dlatego tez rozstrzyganie spornych spraw na gruncie prawa admini-
stracyjnego sprowadza sie do stwierdzenia, czy w nastgpstwie okres§lonego norma
prawna dziatania albo jego braku uprawniony organ administracji publicznej
wydal rozstrzygniecie zgodne z ta norma czy tez nie; innymi stowy, czy wlasciwie
ja zastosowal. Przyjmujac taki tok rozumowania, nie ma w nim miejsca na ,spor”
w szerokim, prywatnoprawnym rozumieniu, zakladajagcym réwnorzednosé¢ pod-
miotéw stosunku prawnego.

Rzeczjasna odnalez¢é mozna tak w prawniczej literaturze $wiatowej, jak polskiej,
twierdzenia dokladnie odwrotne. Co wiecej, sa one aktualnie dominujace; wszak
przejawem ich realizacji jest omawiana nowelizacja k.p.a. w cze$ci implementu-
jacej don instytucje mediacji. Przekonanie, ze ,stosunki prawnoadministracyjne
opierajace sie wylacznie na wladczych rozstrzygnieciach organéw administracji,
nie s jedynym rozwigzaniem, towarzyszy nauce prawa administracyjnego od
dawna”?®. Myé], aby ,administracja publiczna mogta ksztaltowa¢ stosunki spoteczne
w formach zblizonych do czynnosci wlasciwych prawu prywatnemu, a wiec nie-

16 Z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej, op. cit.
17 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 432.
18 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne: Czgs¢ 0gdlna, Torun 2013, s. 30in.

19 E. Bojanowski, A. Skéra, Rola samorzgdowego kolegium odwotawczego w administracyjnym postgpowaniu
ugodowym oraz sgdowoadministracyjnym postepowaniu mediacyjnym, [w:] Cz. Martysz, A. Matan (red.),
Pozycja Samorzgdowych Kolegidw Odwolawczych w postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2005, s. 127.
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jako swobodniej, jak i w sposob bardziej odpowiadajacy woli stron, nie jest obca
koncepcjom wspoélczesnej filozofii prawa”?’. Przyktadowo, Max Weber, Jurgen
Habermas i inni autorzy zwiazani z Critical Legal Studies, optowali za tym, aby
organ administracji publicznej nie stosowal wylacznie rozwigzan witadczych.
Dominujaca rola podmiotu publicznego zdaniem zwolennikéw tego rozwigzania,
ulega zmianie. Zmiana ta za$ powinna by¢ ukierunkowana na zlagodzenie roli
organu administracji, pozbawienie go chociazby w czeéci nadrzednego charak-
teru?l. Organ zatem winien by¢ w takiej sytuacji niejako partnerem w ramach swej
dziatalnosci. To wiladnie dzigki takim przymiotom — ich zdaniem — mozliwe mo-
globy by¢ zawieranie trwatych porozumien przez strony stosunku administracyj-
nego. Konsekwencja takich zalozen byla tzw. idea umowy publicznoprawnej, za$
w Polsce po zakonczeniu II wojny $wiatowej idea tzw. porozumienia administra-
cyjnego. ,Ostatecznie instytucja porozumienia rozwingla si¢ w sposob szczegdlny
w niektdrych panstwach Europy Zachodniej i Pétnocnej”?2. Ugoda jako forma
rozstrzygania spraw administracyjnych zostala wprowadzona do polskiego sys-
temu prawa administracyjnego w drodze nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego w 1980 r..

Z kolei instytucja postepowania mediacyjnego przed sadem administracyj-
nym zostala wprowadzona do polskiego systemu prawa ustawg z dnia 30 sierpnia
2002 r.%*. Konieczno$¢ implementowania instytucji mediacji do postepowania sa-
dowoadministracyjnego umiejscowiono 6wcze$nie ,w ramach szerszego procesu
uelastyczniania procedur administracyjnych, w tym odchodzenia od reglamentacji
administracyjnoprawnej, przejmowania zadan panstwa przez samorzad teryto-
rialny i zawodowy oraz rozwoju wolnego rynku”?. W pi$miennictwie prawniczym
akcentowany byt poglad, Ze ,wprowadzenie mediacji przed sadem administra-
cyjnym mialo swéj wymiar zwigzany z prawem do rzetelnego procesu, jako istot-
nym uprawnieniem gwarantowanym kazdemu obywatelowi przez Konstytucje RP.
Jednym z istotnych czesci skladowych rzetelnego procesu jest za$ prawo strony

20 Zob. J. betowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 193-199.
21 Zob. E. Bojanowski, A. Skéra, op. cit., s. 127.
22 Ibidem, s. 129.

23 Zgodnie z trescig art. 11 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 1. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8).

24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U.
22002 r. Nr 153, poz. 1270. Aktualnie p.p.s.a. jest opubl. w Dz.U. z 2016 r., poz. 718.

% A. Krajewska, Spory konsumenckie i ich rozwigzywanie, Warszawa 2009, s. 107-108.
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do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie”?® — czego gwarancja wobec prze-
wleklosci postepowan sadowoadministracyjnych miata by¢ mediacja.

W uzasadnieniu projektu p.p.s.a. wskazywano?, ze ,powszechna dostepnos¢
do sadu, jaka gwarantuje Konstytucja, nie powinna jednak powodowacé - ze wzgledu
na znaczng ilo$¢ spraw — przewleklosci postepowania sagdowego. Dlatego w po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (...) proponuje si¢ wprowadzenie
postepowania mediacyjnego i uproszczonego (...). Istota postepowania mediacyj-
nego, ktére prowadzilby sedzia lub referendarz sgdowy, polegataby na mozliwosci
dodatkowego wyjasnienia i rozwazenia okolicznosci sprawy wigzacych sie z za-
rzutami skargi, co z kolei stanowiloby podstawe autokontroli dokonywanej przez
organ. Organ wiec, w granicach obowigzujacego prawa, méglby, na podstawie
dokonanych ustalen z udzialem pozostalych stron, uchyli¢ lub zmienic¢ zaskarzony
akt, wzglednie wykona¢ albo podja¢ inna czynno$é w zakresie swej wlasciwosci
i kompetencji. Na akt wydany w tym trybie mozna byloby wnie$¢ skarge do sadu.
Nalezy zaklada¢, ze postepowanie mediacyjne w znacznej liczbie spraw dopro-
wadzi w istocie do wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonych decyzji,
szczegOlnie tych dotknietych mniej istotnymi wadami, a takZze usuniecia uchybien,
podniesionych w skardze, co w konsekwencji doprowadzi¢ powinno do umorze-
nia postepowania w sprawie. Inaczej rzecz ujmujac, organ po wniesieniu skargi,
w wyniku postepowania mediacyjnego, bedzie mégl skorygowaé wlasne uchybie-
nia, uwzglednic zarzuty w oparciu o poczynione ustalenia i poprzez uchylenie lub
zmiane zaskarzonego aktu orzec w sprawie na nowo. Lezy to zatem zaréwno w in-
teresie skarzacego, jak i organu, w spos6b niewatpliwy przyspieszy zalatwienie
sprawy, za$ ingerencja sadu administracyjnego w tej sytuacji stanie si¢ bezprzed-
miotowa”.

Jeszcze przed wejsciem w zycie omawianej ustawy, Owczesny Prezes NSA Ro-
man Hauser zapowiadat?, ze ,w okresie 1,5-2 lat, od 1 stycznia 2004 roku, kiedy
reforma ma ruszy¢, osiggniemy stan, w ktérym sprawy w sadzie administracyjnym
beda zatatwiane niejako od reki”?, co m.in. miato wynika¢ z mediacji sadowoad-
ministracyjnej i jej zbawiennego wplywu na sadownictwo administracyjne.

26 Zob. A. Mudrecki, Postgpowanie mediacyjne przed sqdami administracyjnymi. Czy wykorzystana szansa?,
[w:] S. Stadniczenko (red.), Prawno-psychologiczne uwarunkowania mediacji i negocjacji, Opole 2006,
s. 197.

27 Uzasadnienie projektu ustawy dostepne jest w programie LEX oraz na stronie internetowej Sejmu
RP: www.sejm.gov.pl

28 A. Duda, Postgpowanie mediacyjne przed sqdem administracyjnym — remedium czy doktrynalna pomytka,
[w:] D. Czura-Kalinowska (red.), Mediacja i arbitraz jako sposoby polubownego rozstrzygania sporow,
Poznan 2009, s. 33.

29 R.Hauser, U progu reformy sgdownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, 11, s. 41.
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W ocenie zwolennikéw przyjetego modelu mediacji ,postepowanie mediacyjne
moze prowadzi¢ do wykazania organowi, ze dopuscil si¢ naruszenia prawa, co kon-
sekwentnie moze doprowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego
aktu lub czynnosci i merytorycznego zalatwienia sprawy administracyjnej”*.
Z kolei jego krytycy podnosili, ze instytucja mediacji w p.p.s.a. zastuguje ,w pelni
na negatywna ocene. Mimo ze na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze odpowiada po-
stulatowi przys$pieszenia postepowania przed sadami administracyjnymi przez
wyeliminowanie czesci skarg, ktore te sady beda musialy rozpatrywac, pozostaje
w sprzecznosci z istotg sagdownictwa administracyjnego, ktéra wyklucza mozliwos¢
mediacji w kwestii zgodnosci z prawem —i to z normami bezwzglednie obowig-
zujacymi, jakimi sa normy prawa administracyjnego — aktu stosowania tego prawa
przez organ administracji, a ponadto z rolg i funkcjami sagdu administracyjnego
i postepowania sadowoadministracyjnego, a takze zasada praworzadnosci”3!.

W perspektywie czasu zalozenia zostaly zweryfikowane i postawi¢ mozna teze,
ze byly catkowicie chybione. Sprawy przed sagdami administracyjnymi nie sg
zalatwiane ,o0d reki”®? chociaz przyznac nalezy, ze czas ten zostal skrécony. Z ,Wy-
stapienia Prezesa NSA na ZO sedziéw NSA w dniu 18 kwietnia 2016 r.”, opartego
na ,Informacji o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2015 roku” wynika m.in.,
ze ,wojewddzkie sagdy administracyjne zalatwily srednio w terminie do trzech mie-
siecy 40,14% skarg (...), w terminie do 4 miesiecy 53,02%, w terminie do 6 miesiecy
72,9% spraw”. Natomiast ,w odniesieniu do dynamiki zatatwiania spraw przez
NSA, to w 2015 r. 50,97% ogoétu spraw rozstrzygnieto w terminie do 12 miesiecy,
a w terminie do 24 miesiecy — 90,08%”.

Co jednak najistotniejsze, mediacja sagdowoadministracyjna okazala sie by¢
instytucja iluzoryczna, zas projekt jej wprowadzenia do systemu prawa i wyko-
rzystania dla celéw przytoczonych wezesniej — zakonczony fiaskiem?3?. Racje nalezy
przyznac przeciwnikom mediacji sadowoadministracyjnej. Moje stanowisko
wynika z analizy danych statystycznych Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w Warszawie. Zestawienie liczby spraw, w ktérych wszczeto postepowanie media-
cyjne wespodt z liczbg spraw zakonczonych ugoda, ilustruje tabela 1.

30 T.Wos$, [w:] idem (red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi: Komentarz, Warszawa
2012, s. 477, wskazujac na zwolennikéw modelu w osobach W. Chroscielewskiego, Z. Kmieciaka,
J. Tarno, B. Dautera, R. Hausera, W. Rymsa.

31 Ibidem, s. 477-478.

32 Dokument dostepny na stronie: www.nsa.gov.pl/download.php?id=337&mod=m/11/pliki_edit.
php, s. 21 3 (dostep: 7.06.2017).

3 Zob. T. Wo$, op. cit., s. 477.
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Tabela nr 1. Mediacja sadowoadministracyjna w Polsce w latach 2004-2015

Rok 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

679 204 172 87 36 21 1 23 25 8 10 8

Wszczeto
postepowanie
w sprawach

170 117 66 17 16 3 2 8 4 5 4 1

Zatatwiono
spraw

Zrédto: Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 201 21.

W ostatnim badanym roku 2015 z wykorzystaniem instytucji mediacji zostala
zalatwiona jedna sprawa administracyjna. Wobec 83 529 spraw ogdtem w 2015 r.
zwykorzystaniem mediacji prébowano zatatwi¢ 8, co stanowi 0,009% spraw, przy
czym ostatecznie zalatwiono jedna co stanowi 0,0012% spraw. Stad tez moje
twierdzenie z poczatku tekstu, ze wynik mediacji karnej siegajacy 0,5% skutecz-
noéci nalezy uznac za rewelacyjny w stosunku do wyniku, jaki przynosi mediacja
sadowoadministracyjna. Doskonalym podsumowaniem statystyki jest krotka
konkluzja zawarta w ,Informacji o dzialalnosci sadéw administracyjnych w 2015
roku”, gdzie stwierdzono, ze ,instytucja ta nie znalazla szerszego zastosowania
w sadownictwie administracyjnym”34.

Implementacja mediacji do k.p.a. jest faktycznym powtérzeniem rozwigzania
zastosowanego na gruncie p.p.s.a., chociaz oczywiscie z uwzglednieniem réznicy
wynikajacej z odmiennosci postepowania administracyjnego od sagdowoadmini-
stracyjnego. Niemniej gtéwna myél nowelizacji jest zbiezna — chodzi o ,zmigekczenie”
postepowania administracyjnego poprzez wprowadzenie don instytucji wiasci-
wych prawu prywatnemu, co mialoby doprowadzi¢ do przemodelowania admi-
nistracji publicznej — zgodnie z modernistycznym trendem, w kierunku admini-
stracji publicznej ,partnerskiej”. Dokonujac analizy uzasadnietr obydwu projektow,
mozemy odnalez¢ wspoélne dla nich hasla; sa to przyktadowo hasta o zabarwieniu

4 2 20 2 20

negatywnym, ktoére nalezy zwalczy¢: ,formalizm”, ,przewleklo$¢”, ,wladczosé

3 Informacja o dzialalnosci sqddéw administracyjnych w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 201 21. Nie zgadzam
sie przy tym zupelnie z twierdzeniem usilujacym wyjasnié przyczyne ograniczonego funkcjono-
wania mediacji sadowoadministracyjnej: ,Przyczyne tego zjawiska mozna uzasadni¢ szybkoscia
isprawnoscig rozpoznawania spraw w trybie zwyklym. Wynoszacy obecnie 6-12 miesiecy okres
rozpoznania wiekszo$ci spraw sprawia, ze prowadzenie ewentualnego postepowania mediacyjnego
nie przyczyniloby sie do przyspieszenia postepowania”.
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oraz hasla o charakterze postulatéw, celéw do osiagniecia: ,zwiekszenie efektyw-
nosci”, ,przyspieszenie postepowan”.

W warstwie normatywnej noweli k.p.a. odnalez¢ mozemy m.in. nastepujace
konstrukcje. W art. 96a § 1 wskazano, ze ,w toku postepowania moze by¢ przepro-
wadzona mediacja, jezeli pozwala na to charakter sprawy”. Jest to sformutowanie
nieostre, mylace i nie precyzujace konkretnie, jaka sprawa nadaje sie do ugodowego
zalatwienia, a jaka nie. Uwazam, Zze przepis ten bedzie rodzil duze problemy
orzecznicze. Z kolei w mysl § 21 3 tego przepisu mediacja jest dobrowolna, za$ jej
celem jest wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy
oraz dokonanie ustalen dotyczacych jej zalatwienia w granicach obowigzujacego
prawa, w tym przez wydanie decyzji lub zawarcie ugody. Jest to w moim przeko-
naniu niepotrzebne powielenie m.in. art. 107 § 3 k.p.a., bo przeciez taki sam cel
stawiany jest przed kazdym aktem administracyjnym koficzacym postepowanie.
Uczestnikami mediacji moga by¢ organ prowadzacy postepowanie oraz strona lub
strony tego postepowania albo strony postepowania (§ 4 przepisu). Przewidziano
zatem mozliwo$¢ zamiany ukladu wertykalnego: organ — strona, na rzecz ukladu
horyzontalnego. Takie rozwigzanie w moim przekonaniu sie nie sprawdzi, chociazby
z przyczyn psychologicznych po stronie organu. Jestem przekonany, ze w domi-
nujacej czesci przypadkéw pracownicy organdéw nie beda zainteresowani wyzby-
waniem sie wladztwa administracyjnego i konwersji opisanego wyzej uktadu
z pozycji wertykalnej na horyzontalna.

W sposéb przeczacy postulatowi zwalczania formalizmu i przewleklodci dla
osiggniecia sprawniejszego postepowania administracyjnego sformutowano prze-
pisy zawierajace normy prawne z zakresu prowadzenia administracyjnego poste-
powania mediacyjnego. W art. 96b. § 1i 3 znowelizowanego k.p.a. wskazano, ze
organ administracji publicznej, z urzedu lub na wniosek strony, zawiadamia strony
oraz organ, o ktorym mowa w art. 106 § 1 k.p.a., w przypadku gdy ten organ nie
zajal stanowiska, o mozliwosci przeprowadzenia mediacji. W zawiadomieniu
o mozliwosci przeprowadzenia mediacji organ administracji publicznej zwraca
sie do stron o0 wyrazenie zgody na przeprowadzenie mediacji, wybranie mediatora
—w terminie czternastu dni od dnia doreczenia zawiadomienia. W myél art. 96¢ zno-
welizowanego k.p.a. mediacji nie przeprowadza sie w przypadku niewyrazenia
zgody na przeprowadzenie mediacji w powyzszym czternastodniowym terminie.
Dalszy tok postepowania, w przypadku wyrazenia zgody na mediacje, zostal
okreslony w nastepujacy sposéb: organ administracji publicznej wydaje postano-
wienie o skierowaniu sprawy do mediacji. Postanowienie dorecza sie stronom oraz
organowi (art. 96d § 1 k.p.a.). Jednocze$nie, w mysl art. 96e § 1i 2 k.p.a., organ
administracji publicznej, kierujac sprawe do mediacji, odracza rozpatrzenie sprawy
na okres do dwoch miesiecy, przy czym na zgodny wniosek uczestnikow mediacji
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lub z innych waznych powodéw termin moze zosta¢ przedtuzony, nie dluzej
jednak niz o miesiac. Dopuszczono zatem mozliwo$¢ wielomiesiecznego zalatwia-
nia spraw administracyjnych, podczas gdy zasadniczym jej terminem na gruncie
k.p.a., przewidzianym dla postepowania ,zwyczajnego”, jest jeden miesiac.

Postepowanie mediacyjne jest rzecz jasna obarczone kosztami, ktérych zasady
ponoszenia okreslono w art. 961 k.p.a. Stosownie do tresci tego przepisu, mediator
ma prawo do wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw zwigzanych z przeprowadzeniem
mediacji, chyba Zze wyrazil zgode na prowadzenie mediacji bez wynagrodzenia.
Koszty wynagrodzenia i zwrotu wydatkow zwigzanych z przeprowadzeniem
mediacji pokrywa organ administracji publicznej, a w sprawach, w ktérych moze
by¢ zawarta ugoda — strony w réwnych czedciach, chyba Ze postanowig one inaczej.
W obliczu permanentnego deficytu srodkéw finansowych na funkcjonowanie ad-
ministracji publicznej, konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych kosztéw na de facto
~zewnetrzne” wynagrodzenie mediatora, bedzie stanowilo w moim przekonaniu
kolejng, istotng przeszkode w funkcjonowaniu tej instytucji, spychajac ja do roli
fasadowe;j.

Reasumujac, skoro dysponujemy wynikami eksperymentu legislacyjnego
z mediacja sagdowoadministracyjna oraz wiemy, ze aktualnie implementowane do
k.p.a. rozwigzanie z zakresu mediacji jest faktycznym jego powtérzeniem, to z duza
doza prawdopodobienstwa mozna stwierdzi¢, ze powtorzony eksperyment podzieli
los swojego poprzednika, czyli poniesie fiasko. Dlatego tez nalezy krytycznie ocenic¢
propozycje zmian legislacyjnych w k.p.a. ukierunkowanych na implementowanie
doni rozwigzan charakterystycznych dla prawa prywatnego. Nie ma bowiem jakiej-
kolwiek racjonalnej potrzeby, ktéra przemawiataby za takim rozwigzaniem. Jest
to raczej przyklad zyczeniowego, modernistycznego myslenia, ktéremu przecza
twarde dowody w postaci danych statystycznych, obserwaciji, oficjalnych konkluzji.
Wszelkie tego typu dzialania sa skazane na niepowodzenie, poniewaz naruszaja
zasade generalng prawa administracyjnego — prawa publicznego, wladczego.
Prawo administracyjne poprzez skupienie sie wylgcznie na obszarach rzeczywi-
stosci istotnych z punktu widzenia regulacji winno w spos6b bardzo szybki
i sprawny, wladczo a nie konsensualnie, zalatwiaé sprawy poddane jego kognicji.
Organ administracji publicznej czy sad administracyjny dzialajacy na podstawie
iw granicach prawa ma wydac bardzo szybko i tanio wladcze rozstrzygniecie, nie
za$ mediowac z obywatelem. Préby odwrdcenia tego porzadku doprowadza w krot-
kiej perspektywie czasowej do zmarnowania srodkéw: finansowych, rzeczowych,
kadrowych i czasu. Forsowanie naruszenia tejze zasady napotka ponadto wielo-
aspektowe przeszkody: kadry organéw administracji publicznej sensu largo w do-
minujacej wiekszosci beda przeciwne takiemu rozwigzaniu i nie beda z niego
korzystaty, badZ beda korzystaly sporadycznie (tak jak ma to miejsce w mediacji
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sagdowoadministracyjnej) zas szkolenia i certyfikacje pochtong ogromne $rodki finan-
sowe i czasowe, ktore i tak nie przeloza sie na osiagniecie zakladanego rezultatu.
Nie ma przy tym przeszkdd, aby w sytuacji prowadzenia procesu dejurydyzacji
administracyjnej szereg sporow w nastepstwie wylgczenia z systemu prawa ad-
ministracyjnego zalatwia¢ w postepowaniu na gruncie prawa prywatnego®.

Odpowiadajac na postanowione pytanie badawcze: czy w polskim prawie
administracyjnym jest miejsce na niewladczy, mediacyjny konsensus pomiedzy
uczestnikami postepowania, czy tez nie oraz czy w polskim prawie administracyj-
nym jest potrzeba niewladczego, mediacyjnego zalatwiania spraw, czy jej nie ma,
nalezy odpowiedzie¢ przeczaco. Implementacja instytucji mediacji jako instytucji
prawa prywatnego do prawa postepowania administracyjnego jako prawa publicz-
nego jest rozwigzaniem, ktére nie sprawdzi sie oraz narazi obrét prawny na wiele
problemoéw, zwiekszajac koszty towarzyszace postepowaniu administracyjnemu.
Nowelizacja k.p.a. w zakresie mediacji nie jest remedium na towarzyszace proce-
sowi administracyjnemu problemy, lecz kosztownym placebo, niemajgcym nale-
zytej wartosci. Mediacja administracyjna, przeciwnie do prognozowanych zalozen,
nie skréci, a wydluzy i skomplikuje rozpoznanie spraw administracyjnych oraz
zwiekszy ich kosztownos¢.

Pozostaje jednak pytanie stawiane kazdej rzetelnej krytyce de lege lata, o rozwia-
zania de lege ferenda. W jakim zatem kierunku legislacyjnym nalezaloby p6js¢, aby
osiagnac rozwiazanie prakseologicznie dobre?

Jestem przekonany, ze w pierwszej kolejnosci, dla uzyskania prakseologicznie
sprawnego modelu procesu administracyjnego sensu largo, nie nalezy zmieniac twar-
dego jadra, esencji prawa administracyjnego i rozmywac jego wladczego charak-
teru. Prawo administracyjne tak materialne, jak procesowe powinno pozostaé
jednoznacznie prawem publicznym, cechujacym sie jednostronnym wiladztwem
podmiotowym. Jak juz wskazywalem wczesniej, rolg organéw administracji czy
sad6éw administracyjnych nie jest bowiem ,partnerskie” podejscie do zaistnialych
sporéw, lecz sprawne i sprawiedliwe zalatwianie spraw w ramach swojej wlasciwosci;
powolane wszak zostaly dla $wiadczenia administracji i kontroli jej dziatalnosci
w ramach obowiazujacego prawa. Obywatel oczekuje bowiem jasnoéci prawa i jego
realizacji; nie za$ mozliwosci przekonywania organu o swoich racjach, czy tez na za-
sadzie odwrdconej, mozliwosci bycia przekonywanym przez organ o niestuszno-
$ci wlasnego stanowiska. Jezeli doszlo do naruszenia jego praw, to powinien mie¢
mozliwo$¢é sprawnego wyegzekwowania stanu prawidlowego. Mediacja w prawie

3% Zob. A. Kokoszkiewicz, Ugodowe zalatwianie spraw w polskim procesie administracyjnym, [w:] G. Koziel
(red.), Prawo cywilne i handlowe w dziataniach administracji. Rozwigzania istniejgce, projektowane i postu-
laty de lege ferenda, Lublin 2017, s. 150-151.
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publicznym, bedaca zaprzeczeniem jego istoty, bowiem jest instytucja zakorzeniona
w prawie prywatnym, nie jest Srodkiem naprawczym.

Wiasciwym kierunkiem legislacji winno by¢ bezwzgledne i jak najszybsze (co
nie wyklucza koniecznosci wlasciwego przygotowania reformy) odstapienie od
powiekszajacej sie, wrecz autopojetycznej (samopowtarzajacej sie, w jezyku po-
pularnonaukowym, wykorzystujac dorobek popkultury, moglibysmy powiedzie¢
»matrix prawny”) reprodukcji prawa administracyjnego. Mamy bowiem aktualnie
do czynienia ze znacznym przeregulowaniem w niemal kazdej dziedzinie rzeczy-
wistos$ci spoleczno-gospodarczej. Tymczasem jak najwigcej obszaréw rzeczywistosci
powinno zosta¢ pozbawione regulacji administracyjnej. Administracja publiczna
powinna wystepowaé wladczo tylko tam, gdzie jest to niezbedne, tymczasem
aktualnie ingeruje w niemal kazda dziedzine zycia spotecznego®.

Na zakonczenie i uprawdopodobnienie tezy o potrzebie dejurydyzacji admi-
nistracyjnej, nie za§ wprowadzania mediacji administracyjnej jako remedium na
problemy tej galezi prawa, chce przytoczy¢ wyniki badan jako$ciowych przepro-
wadzonych na potrzeby niniejszego artykulu. Z uwagi na ich ograniczony zasieg
moga nie by¢ reprezentatywne, niemniej ukazuja bardzo interesujace zjawisko.
Badanie zostalo przeprowadzone na grupie dwudziestu przedsiebiorcéw z woje-
wodztw lubelskiego, podkarpackiego i malopolskiego i polegalo na przeprowa-
dzeniu badan poglebionych z wykorzystaniem kwestionariusza pytan. Pytania
dotyczyly oceny funkcjonowania polskiej administracji publicznej, prawa admini-
stracyjnego oraz potrzeby wprowadzenia mediacji w postepowaniu administra-
cyjnym. Badani mogli takze zaproponowac wlasne rozwigzania legislacyjne. Oceny
funkcjonowania administracji publicznej i prawa administracyjnego byly w domi-
nujacej czesci negatywne. 90% badanych ocenito tak samo, tzn. Zle, obydwa z ba-
danych aspektéw. 10% badanych odpowiedzialo Ze nie ma zdania. Co interesujace,
w zakresie zasadnosci wprowadzenia mediacji w postepowaniu administracyjnym,
100% badanych uznalo to rozwigzanie za zte. 45% badanych postanowilo podzieli¢
sie swoimi przemysleniami na temat pozadanych zmian w prawie administracyjnym.
Sprowadzaly sie do jednej, bardzo prostej i wymownej dla racjonalnego ustawo-
dawcy konkluzji: ,mniej regulacji”.

36 Ibidem.
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